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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 26 pazdziernika 2017 r.!

Sprawa C-494/16

Giuseppa Santoro
przeciwko
Comune di Valderice,
Presidenza del Consiglio dei Ministri

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunale civile di Trapani (sad
cywilny w Trapani, Wtochy)]

Odestanie prejudycjalne — Polityka spoleczna — Praca na czas okreslony — Umowy zawierane
z pracodawca z sektora publicznego — Sankcje za naduzywanie stosowania umoéw na czas okreslony —
Zasady réwnowaznosci i skutecznosci

I. Wstep

1. Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni dyrektywy Rady
99/70/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. dotyczacej Porozumienia ramowego w sprawie pracy na czas
okreslony, zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC w dniu 18 marca 1999 r. (zwanego dalej
»porozumieniem ramowym”), ktére stanowi zatacznik do tej dyrektywy”. Jest on kolejnym z serii
przedstawionych przez sady wloskie odestann prejudycjalnych dotyczacych zgodnosci zakazu
przeksztalcania w sektorze publicznym umoéw na czas okre$lony w jedna umowe na czas nieokres$lony
w przypadku naduzywania przez pracodawce stosowania kolejnych uméw tego pierwszego rodzaju’.

2. Jednakze w odrdznieniu od wczes$niejszych wnioskéw tym razem sad odsylajacy zastanawia sie, jakie
srodki stanowilby odpowiednia sankcje za naduzywanie stosowania umoéw na czas okreslony.
Rozstrzygniecie wzbogaci orzecznictwo Trybunalu dotyczace dyrektywy 99/70 i porozumienia
ramowego.

1 Jezyk oryginatu: francuski.

2 Dz.U. 1999, L 175, s. 43.

3 Zobacz wyroki: z dnia 7 wrze$nia 2006 r., Marrosu i Sardino (C-53/04, EU:C:2006:517); z dnia 7 wrzesnia 2006 r., Vassallo (C-180/04,
EU:C:2006:518); z dnia 3 lipca 2014 r., Fiamingo i in. (C-362/13, C-363/13 i C-407/13, EU:C:2014:2044, pkt 62—64); a takze z dnia 26 listopada
2014 r., Mascolo i in. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13, C-418/13, EU:C:2014:2401). Zobacz takze postanowienie prezesa Trybunalu z dnia
16 marca 2010 r., Affatato (C-3/10, niepublikowane, EU:C:2010:144).
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II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

3. Zgodnie z art. 1 dyrektywy 99/70 jej celem jest ,wykonanie [...] [pJorozumienia ramowego [...]
zawartego [...] miedzy gléwnymi organizacjami miedzybranzowymi (UNICE, CEEP oraz ETUC)”.

4. Artykul 2 akapit pierwszy tej dyrektywy przewiduje, ze:

»Panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy [i musza podja¢] wszelki[e] $rodk[i] niezbedn[e] dla
umozliwienia im stalego zapewniania realizacji celow okres$lonych w niniejszej dyrektywie” [...].

5. Klauzula 5 porozumienia ramowego, zatytulowana ,Srodki zapobiegania naduzyciom”, glosi:,1. W
celu zapobiegania naduzyciom wynikajacym z wykorzystywania kolejnych uméw o prace lub
stosunkéw pracy zawieranych na czas okre§lony panstwa czlonkowskie, po przeprowadzeniu
konsultacji z partnerami spotecznymi, zgodnie z ustawodawstwem krajowym, ukladami zbiorowymi
i praktyka, i/lub partnerzy spoleczni wprowadzaja, o ile nie istnieja réwnowazne rozwigzania prawne
zmierzajace do zapobiegania naduzyciom w sposéb uwzgledniajacy potrzeby szczegélnych galezi i/lub
grup pracownikow, jeden lub wiecej sposréd nastepujacych srodkow:

a) obiektywne powody uzasadniajace odnowienie takich uméw lub stosunkéw pracy;

b) maksymalng faczna dlugos¢ kolejnych uméw o prace lub stosunkéw pracy na czas okreslony;

c) liczbe odnowieni takich uméw lub stosunkow.

2. Panstwa czlonkowskie po przeprowadzeniu konsultacji z partnerami spotecznymi i/lub partnerzy
spoleczni ustalaja, o ile to wlasciwe, na jakich warunkach umowy zawarte na czas okres$lony lub
stosunki pracy:

a) beda uwazane za »kolejne;

b) beda uwazane za umowy o prace lub stosunki pracy zawarte na czas nieokreslony”.

B. Prawo wloskie

6. Dyrektywa 99/70 zostala transponowana do prawa wloskiego na mocy decreto legislativo n. 368 —
Attuazione della direttiva del Consiglio del 28 giugno 1999, n. 1999/70/CE relativa all’accordo quadro
CES, UNICE, CEEP sul lavoro a tempo determinanto (rozporzadzenia z moca ustawy nr 368
w sprawie transpozycji dyrektywy 99/70) z dnia 6 wrze$nia 2001 r. (GURI nr 235 z dnia
9 pazdziernika 2001 r.). Artykul 5 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia z moca ustawy w brzmieniu
obowigzujacym w chwili zaistnienia okolicznos$ci faktycznych w postepowaniu gléwnym stanowi:

sJezeli stosunek pracy trwa nadal po uplywie trzydziestego dnia w przypadku umowy, ktdrej czas
trwania jest krétszy niz sze$¢ miesiecy, oraz uplynal calkowity okres, o ktérym mowa w ust. 4a, lub po
uplywie piecdziesiatego dnia w innych przypadkach, po uplywie tych terminéw umowe o prace uwaza
sie za umowe zawartg na czas nieokreslony”.
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7. Zgodnie z art. 5 ust. 4a rzeczonego rozporzadzenia z moca ustawy:

»Bez uszczerbku dla systemu kolejnych uméw przewidzianego w poprzednich ustepach, jesli w wyniku
zawierania kolejnych uméw o prace na czas okreslony dotyczacych wykonywania réwnowaznych
obowigzkéw laczny czas trwania stosunku pracy miedzy tym samym pracodawca a tym samym
pracownikiem przekroczy 36 miesiecy, wlaczajac w to okresy przediuzenia lub odnowienia umowy,
niezaleznie od dlugosci okreséw przerwy miedzy poszczegélnymi umowami, stosunek pracy uznaje sie
za zawarty na czas nieokre$lony na mocy ust. 2”.

8. Zgodnie z art. 36 decreto legislativo n. 165 — Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche (rozporzadzenia z moca ustawy nr 165 dotyczacego
ogblnych zasad organizacji pracy w administracji publicznej) z dnia 30 marca 2001 r. (dodatek
zwyczajny do GURI nr 106 z dnia 9 maja 2001 r.):

»1. W zwigzku z wymaganiami odnoszacymi sie do wlasnych zwyktych potrzeb administracja publiczna
zatrudnia wylacznie na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony [...].

2. W celu zaspokojenia tymczasowych i wyjatkowych potrzeb administracja publiczna moze do celéw
rekrutacji i zatrudnienia personelu stosowa¢ elastyczne formy umowne okreslone w kodeksie cywilnym
i w ustawach dotyczacych stosunkéw pracy w przedsiebiorstwie, z zachowaniem obowigzujacych
procedur rekrutacji.

[...]

5. Naruszenie przepisow bezwzglednie obowiazujacych w dziedzinie rekrutacji lub zatrudnienia
pracownikéw przez administracje publiczna nie prowadzi w zadnym wypadku do zawarcia umowy
o prace na czas nieokreSlony z administracja publiczng, bez uszczerbku dla odpowiedzialnos$ci
i sankcji, ktére moze ona z tego tytulu ponies¢. Zainteresowany pracownik ma prawo do uzyskania
naprawienia szkody wynikajacej ze $wiadczenia pracy z naruszeniem przepiséw bezwzglednie
obowiazujacych”.

9. Artykut 32 ust. 5 legge n. 183 — Deleghe al Governo in materia di lavori usuranti, di
riorganizzazione di enti, di congedi, aspettative e permessi, di ammortizzatori sociali, di servizi per
I'impiego, di incentivi all'occupazione, di apprendistato, di occupazione femminile, nonche’ misure
contro il lavoro sommerso e disposizioni in tema di lavoro pubblico e di controversie di lavoro
(ustawy nr 183 przekazujacej rzadowi uprawnienia w kwestiach zwiazanych z praca w warunkach
ciezkich i szczegdlnie uciazliwych, reorganizacja jednostek, urlopami, dyspozycyjnoscia i dozwolona
nieobecnoscig, $rodkami ochrony socjalnej, stuzbami zatrudnienia, $rodkami majacymi na celu wsparcie
zatrudnienia, ksztalcenia i zatrudnienia kobiet, Srodkami zwalczania pracy nierejestrowanej oraz
przepisami dotyczacymi zatrudnienia w sektorze publicznym i ze sporami pracowniczymi) z dnia
4 listopada 2010 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 262 z dnia 9 listopada 2010 r.) stanowi:

»W przypadku przeksztalcenia umowy na czas okreslony sad zasadzi od pracodawcy odszkodowanie na
rzecz pracownika w formie ryczaltu (odszkodowania ogélnego) wynoszacego, przy uwzglednieniu
kryteriéw wskazanych w art. 8 ustawy nr 604 z dnia 15 lipca 1966 r., od 2,5-krotnosci do 12-krotnosci
ostatniego calkowitego rzeczywistego wynagrodzenia miesiecznego”.
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II1. Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporu

10. W latach 1996-2002 G. Santoro byla zatrudniona jako pracownik dzialu uzytecznosci spolecznej
w Comune di Valderice (gminie Valderice, Wtochy). Nastepnie, do konca 2010 r., byla zatrudniona
w tej samej gminie na podstawie umowy o skoordynowana i stala wspélprace. W dniu 4 pazdziernika
2010 r. zawarta z ta samg gming umowe o prace w niepelnym wymiarze czasu pracy na czas okreslony
do dnia 31 grudnia 2012 r. Umowa ta byla trzykrotnie przedluzana i ostatecznie wygasta w dniu
31 grudnia 2016 r., a zatem laczny czas trwania umowy przekraczal piec lat.

11. Uznawszy, ze zawieranie kolejnych uméw o prace na czas nieokres$lony bylo niezgodne z prawem,
G. Santoro wystapila do sadu odsylajacego, zadajac, tytulem roszczenia gléwnego, przeksztalcenia
rzeczonych uméw w umowy o prace na czas nieokreslony, liczac od konca 36. miesiaca; dodatkowo
zazadala takze odszkodowania z tytulu poniesionej szkody.

12. W tej kwestii sad odsylajacy twierdzi, ze zgodnie z art. 36 ust. 5 dekretu ustawodawczego nr 165
naruszenie przez organ administracji publicznej zakazu zawierania w sposéb powtarzajacy sie umoéw
o prace na czas okreslony nie moze prowadzi¢ do przeksztalcenia takich uméw w umowe na czas
nieokreslony. W zwiazku z powyzszym G. Santoro, bedac pracownikiem sektora publicznego, moze
zada¢ wylacznie naprawienia poniesionej szkody, co zgodnie z art. 32 ust. 5 ustawy nr 183
ograniczone jest do zaplaty odszkodowania ryczaltowego w wymiarze od 2,5-krotnosci do 12-krotnosci
ostatniego catkowitego rzeczywistego miesiecznego wynagrodzenia, podczas gdy pracownicy sektora
prywatnego moga domagac sie zaréwno odszkodowania, jak i przeksztalcenia ich uméw o prace na
czas okres$lony w jedng umowe na czas nieokreslony.

13. Niemniej jednak Corte suprema di cassazione (sad kasacyjny, Wlochy) w skladzie izb polaczonych
orzekl w wyroku nr 5072/2016 z dnia 15 marca 2016 r., ze w razie naduzycia stosowania uméw na czas
okre$lony przez organ administracji publicznej — co jest niezgodne z prawem z uwagi na zakaz
sformutowany w art. 36 ust. 1 rozporzadzenia z moca ustawy nr 165 — poszkodowany pracownik moze
zadaé, poza wspomnianym odszkodowaniem ryczaltowym, naprawienia szkody zwiazanej z ,utrata
mozliwosci [zatrudnienia]”, jesli wykaze, ze utracit mozliwo$¢ statego zatrudnienia.

14. Wyrok ten zostal wydany w postepowaniu, w ktérym sad pierwszej instancji wystapil do Trybunatu
z pytaniem, czy wykluczenie mozliwo$ci przeksztalcania kolejnych uméw na czas okreslony zawartych
z organem administracji publicznej w jedna umowe o prace na czas nieokreslony jest zgodne
z prawem Unii. W wyroku Marrosu i Sardino* Trybunat orzekt, ze takie wykluczenie nie jest niezgodne
z przepisami porozumienia ramowego stanowiacego zalacznik do dyrektywy 99/70, pod warunkiem ze
przepisy prawa przewiduja ,inny skuteczny srodek pozwalajacy na unikanie i w razie potrzeby karanie
naduzy¢ przy wykorzystywaniu przez administracje publiczng kolejnych uméw o prace lub stosunkéw
pracy na czas okreslony”.

15. W nastepstwie wydania tego wyroku sad pierwszej instancji przyznal poszkodowanym
pracownikom nie tylko odszkodowanie w wysokos$ci pieciokrotnosci miesiecznego wynagrodzenia, ale
takze ,odszkodowanie wyréwnawcze z tytulu przywrécenia do pracy’, odpowiadajace
pietnastokrotnosci ostatniego calkowitego wynagrodzenia. Sad apelacyjny utrzymat to rozstrzygniecie
w mocy, lecz nastepnie Corte suprema di cassazione (sad kasacyjny) w wyroku nr 5072/2016 orzekt,
ze $rodek ten jest ,niewlasciwy”.

4 Wyrok z dnia 7 wrze$nia 2006 r. (C-53/04, EU:C:2006:517, pkt 49).
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IV. Postepowanie oraz pytania prejudycjalne

16. W takich wlasnie okolicznosciach Tribunale civile di Trapani (sad cywilny w Trapani, Wlochy)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy przyznanie odszkodowania wynoszacego od 2,5-krotnosci do 12-krotno$ci ostatniego
miesiecznego wynagrodzenia (art. 32 ust. 5 ustawy nr 183) pracownikowi sektora publicznego,
poszkodowanemu wskutek naduzywania stosowania kolejnych uméw o prace na czas okreslony,
ktéry moze uzyska¢ pelne odszkodowanie, wylacznie jezeli udowodni utrate innych mozliwosci
zatrudnienia lub udowodni, ze w razie ogloszenia oficjalnego konkursu zostalby jego laureatem,
stanowi skuteczny i réwnowazny $rodek w znaczeniu nadanym w wyrokach Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 7 wrze$nia 2006 r., Marrosu i Sardino (C-53/04, EU:C:2006:517) oraz
z dnia 26 listopada 2014 r., Mascolo i in. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13 i C-418/13,
EU:C:2014:2401)?

2) Czy wspomniana przez Trybunal Sprawiedliwosci (miedzy innymi) w ww. wyrokach zasade
rownowazno$ci nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze w sytuacji gdy panstwo czlonkowskie decyduje
sie nie stosowa¢ w sektorze publicznym przeksztalcania stosunkéw pracy (uznanego w sektorze
prywatnym), jest ono w kazdym wypadku zobowigzane do zagwarantowania pracownikowi takiej
samej korzysci, ewentualnie poprzez wyplate odszkodowania, ktére ma odpowiada¢ wartosci
stanowiska pracy na czas nieokreslony?”.

17. Giuseppa Santoro, commune di Valderice, rzad wloski, a takze Komisja Europejska przedstawili
uwagi na piSmie, a takze wzieli udzial w rozprawie, ktéra odbyla sie w dniu 13 lipca 2017 r.

V. Ocena

A. W przedmiocie dopuszczalnosci

18. Rzad wtloski twierdzi w swoich uwagach na piSmie, ze sad odsylajacy nie przedstawil we wlasciwy
sposob stanu faktycznego, a zatem postawione pytania sa niedopuszczalne. W ocenie rzadu wloskiego
postanowienie odsylajace nie precyzuje ani sektora dzialalnosci publicznej, w ktérym skarzaca
w postepowaniu gléwnym pracowala na podstawie réznych form umoéw o prace, ani zadan, jakie jej
przydzielono, a elementy te sa niezbedne do zrozumienia, czy sporne przediuzenia przedmiotowych
uméw o prace byly uzasadnione ,obiektywnym powodami” w rozumieniu klauzuli 5 pkt 1 lit. a)
porozumienia ramowego.

19. Nie jest dla mnie jasne, czy rzad wloski tylko wyraza watpliwosci co do dopuszczalnosci pytan
prejudycjalnych, czy tez podnosi w tej kwestii formalny zarzut. Niezaleznie od braku tej
jednoznacznosci, argumentéw rzadu wloskiego nie mozna podzielic.

20. Przede wszystkim przypomnie¢ nalezy, Ze postanowienie odsylajace stanowi podstawe

postepowania przed Trybunalem, a zatem konieczne jest, aby sad krajowy wyjasnil tam i sprecyzowal,
w szczegolnosci, okolicznosci faktyczne i prawne sporu w postepowaniu gléwnym °.

5 Postanowienie z dnia 3 lipca 2014 r., Talasca (C-19/14, EU:C:2014:2049, pkt 20, 21).
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21. Ponadto — w ramach odestania prejudycjalnego — w kompetencji Trybunatu nie lezy wypowiadanie
sie w przedmiocie wykladni przepiséw krajowych ani orzekanie o poprawnosci wykladni przyjetej przez
sad krajowy. Trybunat jest bowiem zobowiazany uwzgledni¢, zgodnie z podziatem kompetencji miedzy
sadami Unii a krajowymi, stan faktyczny i prawny, w jaki wpisuja sie pytania prejudycjalne, w takiej
postaci, w jakiej zostal on opisany w orzeczeniu odsyltajacym®.

22. W tym miejscu pragne zauwazy¢, ze sad odsylajacy wskazal, iz G. Santoro pozostawata w stosunku
podleglosci stuzbowej na podstawie umowy na czas okreslony przez okres przekraczajacy maksymalny
okres 36 miesiecy ustanowiony w dyrektywie 99/70. Dodatkowo sad odsylajacy sam twierdzi, ze
pytania prejudycjalne dotycza nie tyle oceny legalnosci lub nielegalno$ci uméw o prace przediuzonych
przez organy administracji publicznej z przekroczeniem dopuszczalnych granic, ale wylacznie
okreslenia konkretnego $rodka ,odstraszajacego”, ktéry podlegalby zastosowaniu w razie
nawracajacego naduzywania w sektorze publicznym stosunkéw pracy na czas okreslony.

23. Wydaje sie zatem, ze sad odsylajacy prezentuje jednoznaczne stanowisko w kwestii stwierdzenia
naduzycia wynikajacego ze stosowania uméw na czas okreslony przez commune de Valderice i to z tej
przyczyny wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyltacznie $rodkéw, ktére
stanowilyby odpowiednia sankcje za takie naduzycie.

24. Wydaje mi sie zatem, ze przedstawione przez sad odsylajacy informacje na temat stanu faktycznego
pozwalaja Trybunalowi na udzielenie odpowiedzi na pytania prejudycjalne i moim zdaniem nalezy
uznad, ze pytania sa dopuszczalne.

B. Co do istoty

1. Uwagi wstepne

25. Z Klauzuli 1 porozumienia ramowego wynika, ze celem tego porozumienia jest ustanowienie ram
dla zapobiegania naduzyciom wynikajacym ze stosowania kolejnych umoéw lub stosunkéw pracy
zawieranych na czas okreslony. Przy wykonywaniu swoich zadan panstwa czltonkowskie zobowiazane
sa, na mocy klauzuli 5 porozumienia ramowego, do przyjecia srodkéw zmierzajacych do zapobiegania
naduzywaniu stosowania umoéw na czas okreslony.

26. Jezeli takie naduzycie jednak wystepuje, mozliwe musi by¢ zastosowanie §rodkéw pozwalajacych je
ukara¢. O tego rodzaju $rodku, polegajacym na przeksztalceniu kilku uméw w jedng umowe na czas
nieokreslony, wyraznie jest mowa w klauzuli 5 ust. 2 lit. b) porozumienia ramowego.

27. Zatem przepisy krajowe przyjete w celu zapewnienia realizacji celéw okreslonych w dyrektywie
99/70 i porozumieniu ramowym powinny obejmowa¢ dwa rodzaje $rodkéw: $rodki zapobiegajace
naduzyciom, o ktérych mowa w klauzuli 5 ust. 1 porozumienia ramowego, oraz $rodki przewidujace
sankcje za naduzycia, o ktérych w szczeg6lnosci mowa w klauzuli 5 ust. 2 lit. b) tego porozumienia’.

28. Jednak z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze porozumienie ramowe musi by¢ interpretowane
w ten sposéb, iz co do zasady nie stoi na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére w przypadku
naduzycia wynikajacego ze stosowania kolejnych umoéw lub stosunkéw pracy na czas okreslony przez
pracodawce z sektora publicznego wykluczaja mozliwo$¢ przeksztalcenia ich w umowy o prace lub
stosunki pracy na czas nieokreslony, jak przewiduje to klauzula 5 ust. 2 porozumienia ramowego —

6 Wyrok z dnia 23 kwietnia 2009 r., Angelidaki i in. (od C-378/07 do C-380/07, EU:C:2009:250, pkt 48).

7 Zobacz podobnie moja opinia w sprawach pofaczonych Mascolo i in. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13 i C-418/13, EU:C:2014:2103, pkt 61)
oraz opinia rzecznika generalnego P. Madura w sprawie Marrosu i Sardino (C-53/04, EU:C:2005:569, pkt 29).

6 ECLILEU:C:2017:822



OpiNiA M. SzPUNARA — Sprawa C-494/16
SANTORO

i to mimo ze przeksztalcenie takie jest przewidziane w przypadku uméw o prace i stosunkéw pracy
zawartych przez pracodawce sektora prywatnego — o ile przepisy te zawieraja inny skuteczny $rodek
pozwalajacy na unikanie, a w razie potrzeby karanie naduzywania stosowania przez administracje
publiczna kolejnych uméw o prace lub stosunkéw pracy na czas okreslony®.

2. W przedmiocie pytan prejudycjalnych
a) W przedmiocie rownowaznosci srodkow o charakterze sankcji

1) Przedmiot pytan prejudycjalnych w kontekscie zasady réwnowaznosci, stanowiska stron oraz uwagi
wstepne

29. W ramach pierwszego pytania prejudycjalnego sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy s$rodki
odszkodowawcze, o ktérych wspomina Corte suprema di cassazione (sad kasacyjny) w wyroku
nr 5072/2016, stanowia S$rodki réwnowazne i skuteczne. W tej kwestii sad odsylajacy przytacza
uzasadnienia wyrokéw Marrosu i Sardino’ oraz Mascolo i in.'’ oraz zréwnuje te dwa wymogi
z zasadami réwnowaznosci i skutecznosci. W ramach drugiego pytania prejudycjalnego sad odsylajacy
skupia sie na zasadzie réwnowaznosci i zwraca sie do Trybunalu o wypowiedzenie si¢ co do zakresu
odszkodowania z tytulu wutraty szansy, przystugujacego pracownikowi sektora publicznego,
w przypadku gdy w odréznieniu od rozwigzania przewidzianego dla sektora prywatnego panstwo
czlonkowskie nie wprowadzi mozliwosci przeksztalcenia stosunku pracy w sektorze publicznym.
W zwiazku z powyzszym, z perspektywy zasady réwnowazno$ci, wydaje mi sie, Ze pytania te nalezy
rozpatrywac¢ facznie.

30. Sad odsylajacy uwaza, ze w omawianym przypadku przestrzeganie zasady réwnowaznosci musi by¢
oceniane w odniesieniu do sytuacji pracownikéw sektora prywatnego. Wychodzac z tego zalozenia, sad
odsylajacy kwestionuje stanowisko Corte suprema di Casazzione (sad kasacyjny), ktéry uznal, ze
odszkodowanie z tytulu utraty szansy musi odpowiada¢ naprawieniu rzeczywistej szkody, ktére
w prawie krajowym funkcjonuje w sprawach cywilnych. Sad odsylajacy wskazuje takze, ze
przedmiotem naprawienia szkody moze by¢ tylko warto$¢ pracy na czas nieokreslony.

31. Komisja kwestionuje takie zalozenie sadu odsylajacego. Uwaza ona, ze zgodno$¢ srodkéw,
o ktérych mowa we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, z zasada réwnowaznosci
nalezy rozpatrywa¢ w S$wietle tego, co przewiduje prawo krajowe w odniesieniu do podobnych
przypadkéw dotyczacych takiej samej kategorii pracownikéw administracji publicznej.

32. Przede wszystkim przypomnie¢ nalezy, ze zasada réwnowaznosci oparta jest na koncepcji, zgodnie
z ktoéra osoby powolujace sie na prawa przyznane przez przepisy prawa Unii nie moga by¢ stawiane
w gorszej pozycji niz osoby, ktére powoluja sie wylacznie na prawo krajowe. A przeciez s$rodki
przyjete przez prawodawce krajowego w wykonaniu obowiazkéw wynikajacych z dyrektywy 99/70
dotyczacych nakladania sankcji za naduzywanie przez pracodawcdédw sektora prywatnego stosowania
umoéw na czas okre$lony réwniez wdrazaja prawo Unii, nawet jezeli prawo krajowe przewiduje inne
srodki dla sektora publicznego. Zatem nie mozna poréwnywaé formuly tych dwoéch s$rodkéw pod
katem zasady réwnowaznosci, poniewaz $rodki te dotycza wylacznie wykonywania praw przyznanych
przez prawo Unii.

8 Wyrok z dnia 7 wrzes$nia 2006 r., Vassallo (C-180/04, EU:C:2006:518, pkt 42).
9 Wyrok z dnia 7 wrzes$nia 2006 r. (C-53/04, EU:C:2006:517).
10 Wyrok z dnia 26 listopada 2014 r. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13 i C-418/13, EU:C:2014:2401).
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33. Z uwagi na powyzsze, w kontekscie zasady réwnowaznosci, jezeli zgodnie z wola panstwa
czlonkowskiego sankcja w rozumieniu klauzuli 5 ust. 2 porozumienia ramowego znajdujaca
zastosowanie w sektorze publicznym sa wylacznie s$rodki o charakterze odszkodowawczym,
z wylaczeniem mozliwos$ci przeksztalcenia stosunku pracy, ktéry to $rodek dostepny jest w przypadku
stosunkéw zawieranych w sektorze prywatnym, wéwczas te dwie sytuacje nie moga by¢ poréwnywane
w celu ustalenia, czy omawiana zasada jest przestrzegana, poniewaz w obydwu przypadkach chodzi
o wykonywanie praw przyznanych przez prawo Unii.

2) Ogélne zasady rownego traktowania i niedyskryminacji

34. Na marginesie mozna si¢ zastanawia¢, czy obawy sadu odsylajacego co do réwnowaznosci srodkéw
przewidzianych w sektorze publicznym i prywatnym nie opieraja si¢ w istocie na ogdlnej zasadzie
réownego traktowania i niedyskryminacji, ktéra wymaga, aby poréwnywalne sytuacje nie byly
traktowane w rézny sposdb, a sytuacje rézne nie byly traktowane w sposéb identyczny, chyba ze takie
traktowanie jest obiektywnie uzasadnione.

35. W tej kwestii, podobnie jak Komisja, pragne zauwazy¢, ze Trybunal orzek! juz, iz klauzula 5
porozumienia ramowego co do zasady nie stoi na przeszkodzie temu, by naduzycie wynikajace
z zawierania kolejnych umoéw o prace lub nawigzywania kolejnych stosunkéw pracy na czas okreslony
mialo inne skutki w zaleznosci od sektora lub kategorii, do ktdérej nalezy dany personel, pod
warunkiem ze wewnetrzny porzadek prawny danego panstwa czlonkowskiego przewiduje
w odniesieniu do tego sektora lub do tej kategorii personelu inny skuteczny $rodek pozwalajacy na
zapobieganie naduzyciom i ich karanie .

36. Wynika z tego, ze w ramach dyrektywy 99/70 $rodki przystugujace pracownikom nalezacym do
réznych kategorii moga w takiej sytuacji by¢ inne, a wobec tego, w kazdym razie bezpoérednio, nie
pojawia sie tu problem réwnosci w szerokim tego stowa znaczeniu. To wlasnie skutecznos$¢ srodkow
o charakterze sankcji zapewnia tym pracownikom, ze sposéb ich traktowania nie bedzie niezgodny
z prawem Unii.

3) Préba zidentyfikowania podobnych sytuacji w prawie wewnetrznym

37. Niezaleznie od powyzszych uwag niezbedne wydaje mi si¢ kontynuowanie analizy dotyczacej zasady
rownowaznosci, poniewaz, jak sadze, to wlasnie proba zidentyfikowania odpowiedniego kryterium
poréwnawczego mogla spowodowacé watpliwosci sadu odsylajacego, kiedy powolywat sie na te zasade.

38. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze aby dokona¢ wlasciwego poréwnania, sad krajowy, ktéry
jako jedyny posiada bezposrednia wiedze¢ o zasadach regulujacych postepowania w sprawach
dotyczacych powddztw z zakresu prawa pracy, powinien zbada¢ przedmiot, podstawe, jak i zasadnicze
elementy potencjalnie podobnych powddztw o charakterze wewnetrznym™. Jednakze majac
w perspektywie ocene, ktérej bedzie musial dokona¢ sad odsylajacy, Trybunal moze dostarczy¢ mu
pewnych wskazéwek w zakresie wyktadni prawa Unii.

39. I tak w wyroku Transportes Urbanos y Servicios Generales' Trybunat orzekl, ze mozna uzna¢ za
podobne: powddztwo o stwierdzenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej przeciwko panstwu
w oparciu o naruszenie konstytucji krajowej oraz powddztwo o stwierdzenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w oparciu o naruszenie prawa Unii. Dokladniej rzecz ujmujac, Trybunatl orzekl, ze
odszkodowanie za szkode poniesiona przez poszkodowanego z powodu dzialania lub zaniechania

11 Wyrok z dnia 14 wrze$nia 2016 r., Martinez Andrés i Castrejana Lopez (C-184/15, C-197/15, EU:C:2016:680, pkt 40, 41, 48).

12 Zobacz wyroki: z dnia 1 grudnia 1998 r., Levez (C-326/96, EU:C:1998:577, pkt 41, 43); z dnia 16 maja 2000 r., Preston i in. (C-78/98,
EU:C:2000:247, pkt 55, 56).

13 Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r. (C-118/08, EU:C:2010:39).
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paristwa stanowito wspdlny przedmiot omawianych powo6dztw', podczas gdy wymog uprzedniego
wyczerpania $rodkéw odwotawczych nalezy traktowac¢ jako zasadniczy ich element'. Ponadto
w ocenie rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura powddztwa te mialy taka sama podstawe,
a mianowicie bezprawno$¢ zachowania wyrzadzajacego szkode .

40. Dodatkowo w wyroku Pontin', pozostawiajac definitywna ocene w tym wzgledzie sadowi
krajowemu, Trybunal dostarczyl mu wskazéwek w zakresie wykladni prawa Unii i rozwazal
poréwnanie zasad proceduralnych dotyczacych powéddztwa o uniewaznienie czynno$ci prawnej
i przywrécenie do pracy ciezarnej pracownicy, z ktéra rozwiazano stosunek pracy w trakcie ciazy, przy
czym powddztwo to oparte bylo na prawie Unii, z tymi, ktére dotycza z jednej strony powddztw
o odszkodowanie przystugujacych kazdemu innemu zwolnionemu z pracy pracownikowi, a drugiej
strony powodztw o uniewaznienie czynnos$ci prawnej i przywrdcenie do pracy pracownicy, ktérej
stosunek pracy zostal rozwigzany ze wzgledu na zawarcie zwigzku malzenskiego. Idac tym samym
tokiem myslenia, w wyroku Bulicke'. Trybunal dokonal poréwnania przepisu dotyczacego terminu
zawitego do wytaczania powddztw o odszkodowanie opartych na naruszeniu zakazu dyskryminacji ze
wzgledu na wiek z przepisami odnoszacymi si¢ do ochrony przed rozwigzaniem stosunku pracy
i stwierdzenia niewazno$ci umowy na czas okreslony.

41. Prawda jest, ze wskazoéwki dotyczace wykladni przedstawione w tych dwéch wyrokach sa mniej
jednoznaczne niz wskazoéwki zawarte w wyroku Transportes Urbanos y Servicios Generales', tym
bardziej ze nie maja one charakteru wyczerpujacego, jako ze Trybunal nie moze zastepowal sadu
krajowego przy ustalaniu, czy przestrzegana byla zasada réwnowaznosci. Wydaje mi sieg, ze twierdzenie
o podobieristwie powddztw, o ktérych mowa w wyrokach Pontin® i Bulicke?, nie zostalo oparte na
identycznosci przedmiotéw tych powddztw sensu stricto. Niektére powoddztwa dotyczyly bowiem
naprawienia wyrzadzonej szkody, inne za$ przywrdcenia pracownika do pracy. Jednakze obydwa wyroki
potwierdzaja, ze podobienstwo przedmiotu, podstaw i zasadniczych elementéw wystarczy, aby, pod
katem zasady réwnowazno$ci, powddztwa mozna byto uzna¢ za podobne.

42. Komisja twierdzi wiec w swoich uwagach na piSmie, ze w S$wietle zasady réwnowaznosci
przedmiotem $rodkéw odszkodowawczych przewidzianych w prawie wloskim jest naprawienie szkody
wynikajacej z naduzycia, jakiego dopuscil sie¢ pracodawca z sektora publicznego. Moim zdaniem
jednak poszukiwanie podobnych sytuacji nie moze ogranicza¢ si¢ do sytuacji dotyczacych takiej samej
kategorii pracownikéw administracji publiczne;j.

43. Prawda jest, ze w wyroku Edis* Trybunatl opart swoje wyjasnienia dotyczace przestrzegania zasady
rownowaznosci w prawie krajowym na terminie przedawnienia skarg o zwrot podatku lub nalezno$ci
publicznoprawnych na podstawie prawa wspdlnotowego; nie nawigzal do bardziej korzystnych zasad
dotyczacych powddztw o zwrot nienaleznego $wiadczenia w stosunkach pomiedzy osobami
prywatnymi, o ktérych to powddztwach sad odsylajacy takze wspominal, ale do zasad rzadzacych
zaskarzaniem decyzji podatkowych oraz dotyczacych innych naleznosci publicznoprawnych.
Stanowisko Trybunalu nie zostalo jednak oparte na koncepcji, zgodnie z ktéra takie korzystniejsze
zasady nie spelnialy kryterium podobienstwa w rozumieniu zasady réwnowaznos$ci. Przeciwnie,

14 Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 36).

15 Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 37).

16 Opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2009:437, pkt 30).
17 Wyrok z dnia 29 pazdziernika 2009 r. (C-63/08, EU:C:2009:666, pkt 55, 59).

18 Wyrok z dnia 8 lipca 2010 r. (C-246/09, EU:C:2010:418, pkt 31, 34).

19 Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r. (C-118/08, EU:C:2010:39).

20 Wyrok z dnia 29 pazdziernika 2009 r. (C-63/08, EU:C:2009:666).

21 Wyrok z dnia 8 lipca 2010 r. (C-246/09, EU:C:2010:418).

22 Wyrok z dnia 15 wrzesnia 1998 r. (C-231/96, EU:C:1998:401).
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Trybunal uzasadnit sw6j wybor poprzez wskazanie, ze wykladni tej zasady nie mozna dokonywaé w ten
sposdb, ze panstwo czlonkowskie ma obowigzek rozciaga¢ swoje najkorzystniejsze przepisy krajowe
i ich zastosowanie na wszystkie powddztwa oparte na prawach wynikajacych z porzadku prawnego
Unii .

44. Zatem jesli chodzi o zasade réwnowazno$ci, poszukiwane podobienistwo nie jest oparte na
identycznosci osob, ktérym dane $rodki przysluguja, ale na poréwnywalnosci przedmiotu, podstaw
i zasadniczych elementéw tych $rodkéw. Wiasnie w $wietle takich rozwazan nalezaloby sprawdzi¢, czy
ciezar dowodu w celu otrzymania odszkodowania z tytulu utraty szansy, zakres tego odszkodowania,
a takze zakres odszkodowania ryczaltowego stanowia zasady mniej korzystne od zasad regulujacych
podobne sytuacje w prawie krajowym, co wskazywatoby na ich niezgodno$¢ z prawem Unii*.

45. Zgodnie z wyrokiem w sprawie Palmisani®, przy zalozeniu, ze sad odsylajacy nie znajdzie zadnego
wlasciwego porédwnania zasad spornego roszczenia oraz podobnych roszczen krajowych, nalezy
stwierdzi¢, ze — pod warunkiem przeprowadzenia oceny co do przestrzegania zasady skutecznosci —
prawo Unii nie stoi na przeszkodzie omawianym przepisom krajowym. Wydaje mi si¢, ze stanowisko
to zostalo przynajmniej posrednio potwierdzone przez Trybunal w wyroku Impact®, dotyczacym
dyrektywy 99/70 oraz porozumienia ramowego”. W tej sprawie sad odsylajacy zadal pytania dotyczace
zasad réwnowaznosci i skuteczno$ci. Rzecznik generalna ]. Kokott, podobnie jak sad odsylajacy,
rozwazata przedmiotowa problematyke w $wietle tych dwoch zasad® i doszla do wniosku, ze w tamtej
sprawie nie byly one przestrzegane w prawie krajowym®. W wyroku Trybunal zajmowat sie jednak

wylacznie zasada skutecznodci i jej naruszeniem .

46. W $wietle powyzszych rozwazan, pozostawiajac ostateczna ocene sadowi odsylajacemu, jestem
zdania, ze zadna z informacji przedstawionych w postanowieniu odsytajacym nie wskazuje na to, azeby
naruszona zostala zasada réwnowaznosci, w szczegélnosci biorac pod uwage, ze sad ten nie wskazal,
poza sytuacja pracownikéw sektora prywatnego, sytuacji w prawie krajowym, ktére mozna uznac za
poréownywalne z sytuacja rozwazana. W tej mierze pragne zauwazy¢, ze — zgodnie z wyjasnieniami
przedstawionymi na rozprawie przez rzad wloski — odszkodowanie z tytulu utraty szansy, podlegajace
takim samym zasadom ciezaru dowodu, jest ogdlnie dopuszczalne w prawie krajowym. Ponadto sad
krajowy wskazuje, ze naprawienie rzeczywistej szkody takze ma zastosowanie w krajowym porzadku
prawnym w sprawach cywilnych. Komisja w swoich uwagach na pi$mie twierdzi, ze odszkodowanie,
ktéorego wysoko$¢ zostata z géry ustalona przez wloskie przepisy, wydaje sie takze by¢ dopuszczalne
w prawie krajowym, jezeli stwierdzony zostanie brak uzasadnionej przyczyny lub waznego powodu
warunkéw wypowiedzenia. Jednakze w tych wypadkach maksymalne i minimalne kwoty
odszkodowania zwiekszaja sie w zalezno$ci od okresu trwania naduzycia, co powinno by¢ brane pod
uwage przez sad odsylajacy w ramach oceny przestrzegania zasady rownowaznosci, z zastrzezeniem, ze
uzna on, iz chodzi o powddztwo podobne do analogicznego powddztwa rozpatrywanego
w postepowaniu gltéwnym.

23 Wyrok z dnia 15 wrzesnia 1998 r., Edis (C-231/96, EU:C:1998:401, pkt 36, 37).

24 Zobacz podobnie, jesli chodzi o odszkodowanie przykladne lub odszkodowanie o charakterze sankcji, wyrok z dnia 13 lipca 2006 r., Manfredi
i in. (od C-295/04 do C-298/04, EU:C:2006:461, pkt 99), a jesli chodzi o gérne granice odszkodowania ryczaltowego — wyrok z dnia 22 kwietnia
1997 r., Draehmpaehl (C-180/95, EU:C:1997:208, pkt 29-31).

25 Wyrok z dnia 10 lipca 1997 r. (C-261/95, EU:C:1997:351, pkt 39).

26 Zobacz wyrok z dnia 15 kwietnia 2008 r. (C-268/06, EU:C:2008:223).

27 Zobacz podobnie N. Péltorak, European Union Rights in National Courts, Wolters Kluwer, Warszawa, 2015, s. 74.
28 Zobacz opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Impact (C-268/06, EU:C:2008:2, pkt 54-79).

29 Zobacz opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Impact (C-268/06, EU:C:2008:2, pkt 80).

30 Zobacz wyrok z dnia 15 kwietnia 2008 r., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 45-55).
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b) W przedmiocie skutecznosci sankcji

1) Przedmiot pierwszego pytania prejudycjalnego w swietle skutecznosci (effet utile) dyrektywy 99/70
oraz zasady skutecznosci

47. Jak stwierdzilem w pkt 29 niniejszej opinii, w pierwszym pytaniu prejudycjalnym sad odsylajacy
dazy takze do ustalenia, opierajac sie na rozwazaniach przedstawionych w wyrokach Marrosu
i Sardino® oraz Mascolo i in.”’, czy $rodki odszkodowawcze, o ktérych mowa w wyroku Corte
suprema di Cassazione (sad kasacyjny) nr 5072/2016, sa zgodne z zasada skuteczno$ci.

48. Sad odsylajacy uwaza, ze — niezgodnie z zasada skutecznos$ci — mozliwo$¢ udowodnienia utraty
mozliwosci lepszego zatrudnienia jest czysto teoretyczna, zatem jedynym $rodkiem ochrony
pracownika bedacego ofiarg naduzycia stosowania umdéw na czas nieograniczony jest odszkodowanie
ryczaltowe w wysokosci od 2,5-krotnosci do 12-krotnosci miesiecznych wynagrodzen. W ocenie tego
sadu takie odszkodowanie ryczaltowe nie moze by¢ jednak uznawane za skuteczny $rodek
odstraszajacy.

49. Komisja podnosi w swoich uwagach na pi$mie, ze przedmiotowe $rodki odszkodowawcze moglyby
by¢ zgodne z zasada skutecznosci, pod warunkiem ze odszkodowanie nie jest czysto symboliczne, ale
stanowi wlasciwy sposob naprawienia wyrzadzonej szkody w calosci.

50. Pragne zauwazy¢, ze odnoszac sie do koncepcji $rodka ,réwnowaznego i skutecznego”
w rozumieniu wyrokéw Marrosu i Sardino® oraz Mascolo i in.*, sad odsylajacy wydaje si¢ mie¢ na
mysli, odpowiednio, ich punkty 53 i 79, w ktérych Trybunal wskazuje, ze ,,w razie stwierdzenia naduzy¢
w zakresie zawierania kolejnych uméw o prace lub nawiazywania stosunkéw pracy na czas okreslony
musi istnie¢ mozliwos¢ zastosowania $rodka stanowiacego skuteczna i réwnorzedna gwarancje ochrony
pracownikéw, by zastosowaé odpowiednia kare i usunaé¢ konsekwencje naruszenia prawa Unii”*.

51. Formuta ta, systematycznie uzywana przez Trybunal w orzecznictwie dotyczacym porozumienia
ramowego, stanowi polaczenie dwoch zatozen. I tak z jednej strony Trybunal konsekwentnie twierdzi,
ze w ramach dyrektywy 99/70, to do organéw krajowych nalezy przyjecie $rodkéw o charakterze
sankcji, ktére musza by¢ nie tylko proporcjonalne, ale tez wystarczajaco skuteczne i odstraszajace, aby
zagwarantowaé pelna skuteczno$é¢ norm przyjetych w wykonaniu porozumienia ramowego. Z drugiej
strony Trybunal wskazuje, ze w braku przepiséw Unii w tym zakresie tryb wykonania takich norm
nalezy do wewnetrznego porzadku prawnego panstw czlonkowskich zgodnie z zasada ich autonomii
proceduralnej, a w konsekwencji musi by¢ zgodny z zasadami réwnowaznosci i skutecznosci™®.

52. Mozna by utrzymywac, ze pojecie ,skutecznosci” jest stosowane przez Trybunal w dwéch réznych
kontekstach, z jednej strony w kontekscie skuteczno$ci prawa Unii sensu largo (effet utile), a z drugiej
strony w kontekscie zasady skutecznosci, wyrazajacej ustanowione przez prawo Unii granice autonomii
proceduralnej panstw czlonkowskich. Wydaje sig, ze to zwlaszcza skuteczno$¢ prawa Unii (effet utile)
naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek przyjecia wystarczajaco skutecznych i odstraszajacych

31 Wyrok z dnia 7 wrzes$nia 2006 r. (C-53/04, EU:C:2006:517).

32 Wyrok z dnia 26 listopada 2014 r. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13 i C-418/13, EU:C:2014:2401).

33 Wyrok z dnia 7 wrzes$nia 2006 r. (C-53/04, EU:C:2006:517, pkt 53).

34 Wyrok z dnia 26 listopada 2014 r. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13 i C-418/13, EU:C:2014:2401, pkt 79).

35 Podkreslenie moje.

36 Zobacz wyroki: z dnia 4 lipca 2006 r., Adeneler i in. (C-212/04, EU:C:2006:443, pkt 94, 95, 102); z dnia 7 wrze$nia 2006 r., Marrosu i Sardino
(C-53/04, EU:C:2006:517, pkt 51-53); z dnia 7 wrzeénia 2006 r., Vassallo (C-180/04, EU:C:2006:518, pkt 36-38); z dnia 23 kwietnia 2009 r.,
Angelidaki i in. (od C-378/07 do C-380/07, EU:C:2009:250, pkt 158—160); z dnia 3 lipca 2014 r., Fiamingo i in. (C-362/13, C-363/13 i C-407/13,
EU:C:2014:2044, pkt 62-64); a takze z dnia 26 listopada 2014 r., Mascolo i in. (C-22/13, od C-61/13 do C-63/13, C-418/13, EU:C:2014:2401,
pkt 77-79). Zobacz takze postanowienia: z dnia 12 czerwca 2008 r., Vassilakis i in. (C-364/07, niepublikowane, EU:C:2008:346, pkt 125-127);
z dnia 24 kwietnia 2009 r., Koukou (C-519/08, niepublikowane, EU:C:2009:269, pkt 64-66); z dnia 16 marca 2010 r., Affatato (C-3/10,
niepublikowane, EU:C:2010:144, pkt 45—47); a takze z dnia 12 grudnia 2013 r., Papalia (C-50/13, niepublikowane, EU:C:2013:873, pkt 20-22).
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srodkéw gwarantujacych pelng skuteczno$¢ norm przyjetych w wykonaniu porozumienia ramowego,
podczas gdy zasada skutecznosci ogranicza si¢ do zagwarantowania, zeby sposéb wdrozenia praw
przyznanych na mocy porzadku prawnego Unii nie uniemozliwial ich wykonania w praktyce albo nie
czynil tego nadmiernie utrudnionym.

53. Przykladem takiego podejscia jest wyrok Angelidaki i in.”, a takze postanowienia Vassilakis i in.*
i Koukou®, w ktérych Trybunatl stwierdzit, ze panistwa czlonkowskie powinny przyjmowaé wszystkie
niezbedne przepisy, ktére pozwalaja im z jednej strony w kazdej chwili zagwarantowacé rezultaty
wymagane przez dyrektywe 99/70, a z drugiej strony ustanawia¢ tylko zasady wykonania norm
przyjetych w wyniku zastosowania porozumienia ramowego zapewniajgce poszanowanie prawa do
skutecznej ochrony sadowej w szczegblnoéci w zgodzie z zasada skuteczno$ci .

54. Z uwagi na powyzsze rozwazania obawy sadu odsylajacego jesli chodzi o skuteczno$¢ srodkéw
wskazanych przez Corte suprema di Cassazione (sad kasacyjny) mozna rozumie¢ w ten sposéb, ze sad
odsylajacy prébuje ustali¢ z jednej strony, czy dowdd, ktéry nalezy przedstawi¢ w celu uzyskania
odszkodowania z tytulu utraty szansy jest zgodny z zasada skuteczno$ci, oraz z drugiej strony — czy
skutecznos¢ (effet utile) dyrektywy 99/70 i porozumienia ramowego nie stoi na przeszkodzie zakresowi
omawianych $rodkéw odszkodowawczych.

2) Czy skutecznos¢ sankcji zostaje ostabiona wskutek regut dotyczgcych ciezaru dowodu w zwigzku
z utratg szansy?

55. Jesli chodzi o zagadnienie naprawienia szkody z tytulu utraty szansy, jest ono, zdaniem sadu
odsylajacego, czysto teoretyczne, jako ze udowodnienie przez pracownika — nawet na bazie
domniemania, jak to sformulowal Corte suprema di Cassazione (sad kasacyjny) w wyroku
nr 5072/2016, ze gdyby organ administracji publicznej oglosit konkurs, 6w pracownik zostaltby jego
laureatem, lub ze z powodu kolejnych uméw na czas okre$lony utracit on mozliwo$¢ lepszego
zatrudnienia — jest prawnie niemozliwe. Sad odsylajacy wskazuje, ze wbrew temu, co wynika z wyroku
nr 5072/2016, domniemania nie s3 zadnym skutecznym rozwiazaniem dla poszkodowanego
pracownika, a ponadto administracja nigdy nie organizuje konkurséw.

56. Jesli chodzi o obowigzek udowodnienia utraty mozliwosci lepszego zatrudnienia oraz wynikajacy
stad brak lepszego zarobku, to pozostawiajac sadowi krajowemu ostateczna ocene w tym zakresie,
Trybunal w wyroku Papalia® stwierdzil, iz nie mozna wykluczy¢, ze wymdg ten czyni praktycznie
niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym skorzystanie przez pracownika z praw przyznanych mu
w prawie Unii.

57. Podobnie jest w sprawie rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym, takze to do sadu odsylajacego
nalezy dokonanie oceny w tym wzgledzie.

3) Czy skutecznos¢ sankcji zostaje ostabiona ze wzgledu na zakres odszkodowania przystugujgcego
z tytutu utraty szansy?

58. Jesli chodzi o zakres odszkodowania z tytulu utraty szansy, sad odsylajacy uwaza, ze skuteczna
sankcja nie moze ogranicza¢ sie do naprawienia rzeczywistej szkody, jak przewiduje to prawo krajowe
w sprawach cywilnych, ale powinna odzwierciedla¢ warto$¢ pracy na czas nieokreslony.

37 Wyrok z dnia 23 kwietnia 2009 r. (od C-378/07 do C-380/07, EU:C:2009:250, pkt 176).
38 Postanowienie z dnia 12 czerwca 2008 r. (C-364/07, niepublikowane, EU:C:2008:346, pkt 149).
39 Postanowienie z dnia 24 kwietnia 2009 r. (C-519/08, niepublikowane, EU:C:2009:269, pkt 101).

40 Zobacz postanowienia: z dnia 12 czerwca 2008 r., Vassilakis i in. (C-364/07, niepublikowane, EU:C:2008:346, pkt 149); z dnia 24 kwietnia
2009 r., Koukou (C-519/08, niepublikowane, EU:C:2009:269, pkt 101).

41 Zobacz postanowienie z dnia 12 grudnia 2013 r. (C-50/13, niepublikowane, EU:C:2013:873, pkt 32).
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59. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze skoro panstwo czlonkowskie zdecydowalo, ze sankcja za
naruszenie prawa Unii bedzie naprawienie szkody, to naprawienie takie ma by¢ skuteczne i mie¢
odpowiedni skutek odstraszajacy, w tym sensie, Zze winno ono umozliwia¢ wlasciwe naprawienie
wyrzadzonej szkody w catosci®®. Wymogi te nie powoduja jednak, ze osobie pokrzywdzonej wskutek
naruszenia prawa Unii przysluguje odszkodowanie przybierajace postaé¢ kary, ktére wykracza poza
catkowite naprawienie szkody rzeczywiécie poniesionej i stanowi sankcje **.

60. Wynika z tego, ze z dyrektywa 99/70 i porozumienie ramowe nie wymagaja, aby odszkodowanie
z tytulu utraty szansy wykraczalo poza rzeczywista szkode poniesiona przez pracownika bedacego
ofiarg naduzywania stosowania umoéw na czas okreslony.

4) Czy zakres odszkodowania ryczaltowego sprawia, zZe przewidziana sankcja jest wystarczajgco
skuteczna i odstraszajgca?

61. Jesli chodzi o odszkodowanie ryczaltowe w wymiarze od 2,5-krotnosci do 12-krotnos$ci ostatniego
miesiecznego wynagrodzenia przewidziane w art. 32 ust. 5 ustawy nr 183, to w ocenie sadu
odsylajacego w przypadku przeksztalcenia umowy na czas okreSlony w sektorze prywatnym
odszkodowanie to zastepuje wyltacznie dochody, ktére pracownik uzyskalby ,w oczekiwaniu” na
pozytywne rozstrzygniecie sporu. Jednakze jesli chodzi o sektor publiczny, odszkodowanie ryczaltowe,
pomimo swojego czysto akcesoryjnego charakteru, w praktyce staje sie jedyna sankcja za naduzycia,
ktorych sie dopuszczono, przy czym nie mozna jednak uznaé, ze $rodek ten jest skutecznie
odstraszajacy.

62. Przy naduzywaniu stosowania uméw na czas okre$lony moze okaza¢ sie, ze naruszenie ma
charakter powtarzajacy sie i systematyczny na przestrzeni szeregu lat™. Ich przeksztalcenie w jedna
umowe na czas nieokreslony umozliwitoby ukaranie tego naduzycia i usuniecie jego skutkéw na stale,
niezaleznie od chwili, w ktérej mialo miejsce. W omawianym przypadku mozliwo$¢ ta jest jednak
wykluczona, a $rodki odszkodowawcze przewidziane w prawie wloskim wydaja sie mie¢ takie samo
zastosowanie do wszystkich naduzy¢, przy czym zawsze w granicach przewidzianych w art. 32 ust. 5
ustawy nr 183.

63. Jednakze zgodnie z wyrokiem Asociatia Accept® sankcje, jesli chodzi o réwne traktowanie
w sprawach dotyczacych zatrudnienia i pracy, powinny by¢ odpowiednio surowe w stosunku do wagi
naruszen, ktore sa przez nie karane, zwlaszcza przy zapewnieniu rzeczywiscie odstraszajacego skutku
i przy poszanowaniu ogélnej zasady proporcjonalnosci. Wydaje mi sie, ze zakres tych wyjasnien
wykracza poza ramy zagadnienia dyskryminacji pracownikéw, tak Zze maja one zastosowanie
w kontekscie dyrektywy 99/70. Z jednej strony, jak przypomnialem w pkt 52 niniejszej opinii, kryteria
proporcjonalnosci oraz odstraszajacego charakteru takie jak przewidziane w wyroku Asociatia Accept®
znajduja wyraz w orzecznictwie dotyczacym porozumienia ramowego i jego klauzuli 5 ust. 2. Z drugiej
strony, uwzgledniajac wystepujaca w tym wyroku relacje pomiedzy proporcjonalno$cia sankcji oraz ich
odstraszajacym charakterem, Trybunal odnidst sie¢ w szczegdlnosci do orzecznictwa w dziedzinie
zwolnien grupowych, co oznacza, ze takie same rozwiazania maja zastosowanie mutatis mutandis poza
ramami dyrektyw dotyczacych dyskryminacji.

42 Zobacz wyroki: z dnia 10 kwietnia 1984 r., von Colson i Kamann (14/83, EU:C:1984:153, pkt 28); z dnia 2 sierpnia 1993 r., Marshall (C-271/91,
EU:C:1993:335, pkt 26); a takze z dnia 17 grudnia 2015 r., Arjona Camacho (C-407/14, EU:C:2015:831, pkt 33).

43 Zobacz podobnie, jesli chodzi o dyskryminacje ze wzgledu na ple¢, wyrok z dnia 17 grudnia 2015 r., Arjona Camacho (C-407/14,
EU:C:2015:831, pkt 34).

44 7 wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, Ze G. Santoro byla zatrudniona przez commune de Valderice przez okres
dluzszy niz pie¢ lat na podstawie uméw na czas okreslony, a jesli uwzgledni sie takze inne umowy zawarte wczesniej i bez przerw z ta sama
jednostka — przez prawie 20 lat, a mianowicie od 1996 r. Jak wynika z niekwestionowanych ustaleri faktycznych w postanowieniu z dnia
12 grudnia 2013 r., Papalia (C-50/13, niepublikowane, EU:C:2013:873, pkt 8, 9), M. Papalia pracowal bez przerwy w Comune w ramach
kolejnych uméw o prace na czas okreslony przez okres prawie 30 lat, konkretnie od 1983 do 2012 roku.

45 Wyrok z dnia 25 kwietnia 2013 r. (C-81/12, EU:C:2013:275, pkt 63 i przytoczone tam orzecznictwo).

46 Wyrok z dnia 25 kwietnia 2013 r. (C-81/12, EU:C:2013:275).
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64. Prawda jest, ze zgodnie z art. 32 ust. 5 ustawy nr 183 ostateczna kwota odszkodowania
ryczaltowego od 2,5-krotnosci do 12-krotno$ci ostatniego calkowitego rzeczywistego wynagrodzenia
miesiecznego ustalana jest przez sad krajowy z uwzglednieniem zasad przewidzianych w prawie
wloskim, co pozwala uwzglednia¢ okolicznosci danej sprawy przy ustalaniu wysoko$ci odszkodowania.
W tej kwestii Komisja wskazala, ze kryteria te odnosza si¢ takze do ,zachowania” pracodawcy — co nie
pozwala broni¢ tezy, zgodnie z ktéra odszkodowanie ryczaltowe nie zostalo przewidziane jako $rodek
majacy stanowi¢ sankcje — a co za tym idzie, kryteria te powinny pozwoli¢ na uwzglednienie czasu
trwania naduzycia.

65. Jednakze kiedy naduzycie osiaga pewien pulap, sankcja napotyka na ograniczenie. Wowczas
z jednej strony — w kontek$cie oczywistych naduzy¢ — wczesniejsze naruszenia nie sg karane w sposob
proporcjonalny; z drugiej strony taka standaryzacja sankcji zamiast pozwoli¢ na unikniecie recydywy,
moze do niej zacheca¢, poniewaz istnieje uniwersalna granica, ktérej przekroczy¢é nie mozna, i to
pomimo powtarzalnego charakteru naduzycia. Podobnie jak Komisja uwazam, ze dysproporcja
pomiedzy potencjalnym zakresem naduzycia, ktérego skutki moga wystepowal przez wiele lat,
a odszkodowaniem ryczaltowym, ktére wynosi maksymalnie 12-krotno$¢ miesiecznego wynagrodzenia,
moze ostabi¢ skutek odstraszajacy sankcji.

66. Zatem, aby zaradzi¢ trwalym naduzyciom, granice odszkodowania ryczaltowego powinny by¢
dostosowane i uwzglednia¢ czas trwania zatrudnienia w oparciu o umowy na czas okreslony zawarte
z naruszeniem praw przyznanych przez porzadek prawny Unii, z poszanowaniem ogoélnej zasady
proporcjonalnosci.

5) Synergiczny skutek sankcji

67. Sad odsylajacy zauwazyl, ze Corte suprema di Cassazione (sad kasacyjny) w swoim wyroku
nr 5072/2016 przyjal, ze warunki, o ktérych mowa w orzecznictwie Trybunalu, moga spelnia¢ nie
tylko $rodki o charakterze odszkodowawczym, ale takze $rodki dotyczace odpowiedzialnosci
kierownictwa, ktéremu mozna przypisa¢ nielegalne stosowanie umoéw na czas ograniczony. Pod tym
katem zastanawiam sie, czy takie $rodki o charakterze sankcji moga stanowi¢ remedium na
niedoskonatosci odszkodowania ryczaltowego, ktére wynikaja z faktu, ze rzeczone odszkodowanie nie
stanowi wystarczajaco odstraszajacego $rodka, ktéry pozwala na nalozenie sankcji za wczesniejsze
naruszenia i zapobiega recydywie.

68. Z przepisow prawa krajowego przedstawionych przez rzad wloski wynika, ze prawodawca przyjal
co najmniej trzy $rodki wymierzone przeciwko osobom odpowiedzialnym za naduzywanie stosowania
umoéw na czas okreslony. Dziwne jednak, ze przepisy te nie zostaly uwzglednione przez sad odsylajacy
we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Tymczasem, jak mi si¢ wydaje, to nie kazdy
srodek z osobna, ale caloksztalt systemu sankcji musi by¢ wystarczajaco skuteczny i odstraszajacy.

69. Wydaje mi sie, ze takie rozwigzanie wpisuje si¢ w logike porozumienia ramowego. Z tresci
klauzuli 5 ust. 1 porozumienia ramowego wynika bowiem, Zze panstwa czlonkowskie w celu
zapobiegania naduzyciom wynikajacym z zawierania kolejnych umoéw o prace lub nawigzywania
kolejnych stosunkéw pracy na czas okre$lony maja obowiazek przyja¢ ,co najmniej jeden $rodek”
przewidziany w tej klauzuli. W tej mierze panstwom czlonkowskim pozostawiono jeszcze szerszy
zakres uznania, ktéry przejawia si¢ w mozliwosci wyboru miedzy wprowadzeniem jednego lub kilku
srodkéw, o ktérych mowa w klauzuli 5 ust. 1 porozumienia ramowego, a pozostawieniem istniejacych,
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réwnowaznych im rozwigzari prawnych®. Wydaje mi sie, ze podobnie jest w przypadku sankcji,
o ktérych mowa w klauzuli 5 ust. 2 porozumienia ramowego. Panstwa czlonkowskie réowniez tutaj
zachowuja swobode co do wyboru sankcji. Ponadto regulacja ta z géry nie wyklucza mozliwosci
zastosowania jakiegokolwiek ich rodzaju®.

70. Dodatkowo istotne wyjasnienia wynikaja w tej kwestii z orzecznictwa dotyczacego dyrektywy
76/207/WE® w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnego traktowania pracownikéw plci meskiej
i plci zenskiej. Dyrektywa ta — podobnie jak dyrektywa 99/70 — nie przewiduje okreslonej formy sankcji
na wypadek naruszenia przyznanych przez nig praw. Jezeli jednak panstwo czlonkowskie uznalo, ze
sankcja bedzie polega¢ na przyznaniu prawa do odszkodowania, przepisy zapewniajace odpowiednie
odszkodowanie pieniezne moga by¢, jak Trybunal juz orzekl, ,wzmocnione” za pomoca systemu

grzywien .

71. Z powyzszego wynika, ze konsekwencje w zwiazku z naruszeniem prawa Unii moga by¢
wyciggniete za pomoca laczenia kilku rodzajéw srodkéw. Tym samym ocena skutku odstraszajacego
$rodkéw o charakterze sankcji powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem nie tylko tych
przewidzianych na korzy$¢ pracownikéw bedacych ofiarami naduzywania stosowania uméw na czas
okreslony, ale takze ogétu dostepnych srodkéw.

72. Nalezy jednak zawazy¢, ze co najmniej jeden $rodek przewidziany w prawie krajowym opisany
przez rzad wloski jest obwarowany warunkiem, ze naduzycie stosowania uméw na czas okreslony jest
umyslne lub wynika z razacego niedbalstwa. Do sadu odsylajacego nalezy ocena, czy w praktyce
warunek ten nie umozliwia kierownictwu systematycznego unikania kary, co pozbawiloby
rozpatrywane Srodki skutecznosci i skutku odstraszajacego. Podobnie bedzie w przypadku przestanek
egzoneracyjnych stosowanych przez organy nakladajace na kierownictwo sankcje za naduzycia.

73. Dodatkowo szeroki zakres sankcji nie moze skutkowa¢ oslabieniem skutecznosci jednego
z przedmiotowych $rodkéw, sprawiajac, ze beda one niezgodne z prawem Unii. Panstwa czlonkowskie
maja bowiem obowiazek zagwarantowania osiagniecia rezultatu wymaganego przez prawo Unii.
W kazdym wypadku nalezy zapewni¢ przestrzeganie zasady skutecznosci — a je$li mozna znalezé
wlasciwe poréwnanie w prawie krajowym - takze zasady réwnowazno$ci. Przyznany panstwom
czlonkowskim zakres uznania réwniez winien by¢ wykorzystywany z poszanowaniem prawa Unii i jego
ogolnych zasad®, a w szczegblnosci — w przypadkach gdy przystuguje $rodek zaskarzania — zasady
skutecznej ochrony sadowej. Z powyzszego wynika, ze mimo wielu $rodkéw o charakterze sankcji,
w sytuacji gdy panstwo czlonkowskie wprowadzilo srodki odszkodowawcze, nigdy nie bedzie mozliwe
uznanie sankcji symbolicznej za prawidlowe i skuteczne wykonanie porozumienia ramowego;
niewielka rekompensata nie moze bowiem stanowi¢ wlasciwego srodka odszkodowawczego. Z tych
samych przyczyn, pomimo ze prawodawca krajowy moze wprowadzi¢ odszkodowanie ryczaltowe, nie
moze ono zastapi¢ calkowicie naprawienia poniesionej szkody w cato$ci®.

74. Uwzgledniajac wszystkie te rozwazania, proponuje, zeby na pytania postawione przez sad odsylajacy
Trybunal odpowiedzial w ten sposéb, ze dyrektywa 99/70 i porozumienie ramowe, a takze dazenie do
zapewnienia ich skutecznosci (effet utile) nie stoja na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim
jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére — w razie naduzy¢ przy zawieraniu przez

47 Wyrok z dnia 26 lutego 2015 r., Komisja/Luksemburg (C-238/14, EU:C:2015:128, pkt 38).

48 Zobacz opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawach pofaczonych Angelidaki i in. (od C-378/07 do C-380/07, EU:C:2008:686, pkt 91).

49 Dyrektywa Rady 76/207/EWG z dnia 9 lutego 1976 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnego traktowania kobiet i mezczyzn
w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztalcenia i awansu zawodowego oraz warunkéw pracy (Dz.U. 1976, L 39, s. 40).

50 Zobacz wyroki: z dnia 10 kwietnia 1984 r., von Colson i Kamann (14/83, EU:C:1984:153, pkt 18); z dnia 10 kwietnia 1984 r., Harz (79/83,
EU:C:1984:155, pkt 18).

51 Zobacz podobnie, w kwestii klauzuli 5 ust. 1 porozumienia ramowego, wyrok z dnia 10 marca 2011 r., Deutsche Lufthansa (C-109/09,
EU:C:2011:129, pkt 37).

52 Zobacz w przedmiocie zwiazkéw pomiedzy $rodkami odszkodowawczymi o charakterze ryczaltowym a srodkami opartych na zasadzie
naprawienia szkody w pelnej wysokosci wyrok z dnia 22 kwietnia 1997 r., Draechmpaehl (C-180/95, EU:C:1997:208, pkt 32-37).
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pracodawce z administracji publicznej kolejnych umoéw o prace na czas okreslony — wykluczaja
przeksztalcenie stosunku pracy w sektorze publicznym jako $rodka majacego charakter sankcji,
pomimo ze takie przeksztalcenie dopuszczone jest w sektorze prywatnym, a ktére w zamian
przewiduja:

— odszkodowanie ryczaltowe od 2,5-krotnosci do 12-krotnosci ostatniego calkowitego wynagrodzenia
miesiecznego przyznawane pracownikowi sektora publicznego bedacemu ofiarg naduzy¢ wskutek
zawierania w sposob powtarzajacy sie uméw na czas okreslony, pod warunkiem ze odszkodowanie
to stanowi wystarczajaco odstraszajacy $rodek, co w szczegdlno$ci mozna zapewni¢ poprzez
okreslenie jego granic, podlegajacych rozszerzeniu w zaleznos$ci od tego, jak dilugo trwalo
naduzywanie zawierania umoéw na czas okreslony, lub poprzez uwzglednienie lacznego skutku
wszystkich sankcji przewidzianych w prawie krajowym;

— mozliwo$¢ uzyskania przez pracownika naprawienia rzeczywiscie poniesionej szkody, gdy prawo do
takiego naprawienia uzaleznione jest od konieczno$ci udowodnienia przez pracownika, ze utracit on
mozliwo$¢ podjecia statego zatrudnienia lub ze wygralby konkurs gdyby administracja publiczna
zorganizowala go w sposéb prawidlowy.

Z zastrzezeniem tych warunkéw - informacje przedstawione w postanowieniu odsyfajacym nie
sugeruja, ze w omawiane uregulowanie krajowe jest niezgodne z zasadami skutecznosci
i rownowaznosci. Jednakze ostateczna ocena w tym zakresie nalezy do sadu krajowego.

Wnioski

75. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje, aby na pytania prejudycjalne przedstawione
przez Tribunale civile di Trapani (sad cywilny w Trapani, Wlochy) Trybunal odpowiedzial
w nastepujacy sposéb:

Dyrektywa Rady 99/70/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. dotyczaca Porozumienia ramowego w sprawie
pracy na czas okres$lony, zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC oraz porozumienie ramowe
stanowigce zalacznik do tej dyrektywy, jak i dazenie do zapewnienia ich skutecznosci (effet utile) nie
stoja na przeszkodzie uregulowaniom krajowym takim jak te rozpatrywane w postgpowaniu gléwnym,
ktére — w razie naduzy¢ przy zawieraniu przez pracodawce z administracji publicznej kolejnych uméw
o prace na czas okreslony — wykluczaja przeksztalcenie stosunku pracy w sektorze publicznym jako
$rodka majacego charakter sankcji, pomimo ze takie przeksztalcenie dopuszczone jest w sektorze
prywatnym, a ktére w zamian przewiduja:

— odszkodowanie ryczaltowe od 2,5-krotnosci do 12-krotnosci ostatniego calkowitego wynagrodzenia
miesiecznego przyznawane pracownikowi sektora publicznego bedacemu ofiara naduzy¢ wskutek
zawierania w sposob powtarzajacy sie uméw na czas okreslony, pod warunkiem ze odszkodowanie
to stanowi wystarczajaco odstraszajacy $rodek, co w szczegdlnosci mozna zapewni¢ poprzez
okreslenie jego granic, podlegajacych rozszerzeniu w zaleznosci od tego, jak dlugo trwalo
naduzywanie zawierania uméw na czas okreslony, lub poprzez uwzglednienie lacznego skutku
wszystkich sankcji przewidzianych w prawie krajowym;

— mozliwo$¢ uzyskania przez pracownika naprawienia rzeczywiscie poniesionej szkody, gdy prawo do
takiego naprawienia uzaleznione jest od koniecznosci udowodnienia przez pracownika, ze utracit on
mozliwo$¢ podjecia stalego zatrudnienia lub ze wygralby konkurs gdyby administracja publiczna
zorganizowala go w sposéb prawidlowy.

Z zastrzezeniem tych wyjasnien — informacje przedstawione w postanowieniu odsylajacym nie sugeruja,

ze w omawiane uregulowanie krajowe jest niezgodne z zasadami skutecznosci i réwnowaznosci.
Jednakze ostateczna ocena w tym zakresie nalezy do sadu krajowego.
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